Advies ‘Nieuw financieel stelsel en spelregels'
RSF-kenmerk 63/11

15 oktober 2012

Aan het College van Burgemeester en Wethouderslea@y@meente Amsterdam,

Hierbij reageert de Raad voor de Stadsdeelfinans@Enw brief van 30 september 2012 waarin wordt
verzocht om te adviseren over de financiéle vermguthet de stadsdelen in 2012/2013 (zie RSF-kenmerk
62/4). Tevens wordt advies gevraagd over de voogiga het fundament van een nieuw financieel dtelse
Het college vraagt de raad of de genoemde spetregedanpak voldoende zijn voor het vervolgtrajecte
komen tot een adequate implementatie voor de hiagrean 2014.

Over de financiéle verhouding met de stadsdel@012/2013 brengt de Raad voor de Stadsdeelfinaircién
oktober 2012 een afzonderlijk advies uit.

Dit advies richt zich op de voortgang en het fundatm/oor een nieuw financieel stelsel en de daarbij
gehanteerde spelregels.

De volgende onderwerpen worden aan de orde gesteld:

1. pijlers ‘1 stad, 1 financieel stelsel’ en afstaimg met andere trajecten en maatregelen;

de relatie met de voorstellen in het kader vathdofdlijnen voor het nieuwe bestuurlijk stelsel’

de spelregels in relatie tot doeltreffendheidleelmatigheid;

drie niveaus van spelregels;

vervolgtraject raming- en bekostigingsfunctizsé 2).

arwbn

Ad 1: pijlers ‘1 stad, 1 financieel stelsel’ en atemming met andere trajecten en maatregelen

Met het werken aan een nieuw financieel stelseft diet College een vervolg aan het advies van dalRa
voor de Stadsdeelfinancién van 22 april 2012 (R&ferk 39/89) over ‘de toekomst van het financieel
stelsel; 1 stad, 1 financieel stelsel’. Het collbgeft in haar adviesvraag benadrukt dat zij birmetrkader
van de voorgestelde Wijziging van de GemeentewkAp12) hecht aan een systeem waarbij de verwerve
heden van het oude stelsel zo goed mogelijk wogéborgd. Via het programma raming- en bekostigings-
functie wordt gewerkt aan de ontwikkeling van e@uw financieel stelsel, gebaseerd op de gedaéhte *
stad, één financieel stelsel'.

vergelijkbare pijlers ‘1 stad, 1 financieel stefseth motie Meurs/Van Leuven in 1983

De redenen om nu aan een nieuw financieel stelseétken zijn dezelfde als die van de motie Meuas/V
Leuven in 1983 (aangenomen op donderdag 1 deceh®8) gericht op het met substantieel minder
middelen (personeel en materid@landhaven van het bestaande voorzieningenniVédens een gesprek
met de voorzitter van de Raad voor de Stadsdeatfiéa, voorafgaand aan het in maart 2012 uitgelbeach
advies, hebben de wethouders van Financién en estuilijk Stelsel de Raad voor de Stadsdeelfirganci
gevraagd om te adviseren over de mogelijkheid omitgangspunten van deze motie per 2014 te kunnen
invoeren, gericht op het vergroten van een stadstaeeltreffendheid en doelmatigheid en met belaund

de sterke kanten van het huidige financiéle stelsel

1 Dit omvat ook programmalasten en investeringen.



De belangrijke pijlers van ‘1 stad, 1 financieelsgl’ zijn (net zoals bij de motie Meurs/Van Lenwestijds)
onder andere het objectiveren van de budgettetagkigebieden op basis van doelmatigheid en ddeftcef
heid, een gelijk inkomstenpotentieel voor dezelé@dgebieden en jaarlijkse bestuurlijke besluitingover
tekorten en overschotten ten opzichte van de rogipkiag.

betekenis optimale schaal en territoriale organisaenheden voor doeltreffendheid en doelmatigheid

De vormgeving van de pijlers moet volgens de Razat de Stadsdeelfinancién worden geplaatst in een

beweging waarbij;

» taken op het juiste schaalniveau worden belegde™aringen met 30 jaar stadsdelen wijzen op de
positieve (financiéle) effecten van het gebruik darschaal van stadsdelen op de uiteenlopende gemee
telijke taakvelden. Ervaringen in internationaaband en de beleidslijn van het rijk bij decentaties
ondersteunen dit. In het advies van maart 2012 HedRaad voor de Stadsdeelfinancién verschillende
voorbeelden van het bereiken van positieve find@eiffecten bij een juist schaalniveau (territdriaa-
nengemeentelijk dan wel stedelijk/regionaal) aargeg en uitgewerkt, zowel vanuit het verleden als
gericht op de toekomst (waaronder de implementatiede uitgangspunten van de Wmo en de decentra-
lisaties van begeleiding en jeugdzorg). Ook edrdaractie op de voorstellen van de commissie Merte
heeft de Raad voor de Stadsdeelfinancién gewezhatdgelang om taken op het juiste schaalniveau te
beleggen met speciale aandacht voor het optimafisean beleidsketens, zoals die ten aanzien vagn zor
en welzijn;

» gebruik wordt gemaakt van (zelfstandige) terrdteiorganisatie-eenheden op zowel het stedelijk-
regionaal als op het lokaal-stadsdeel niveau. Djdadr onderlinge vergelijking (benchmarking)efn
fectieve beheersing (door spreiding) van finandiisieo’s mogelijk;

» een optimale dienstverlening tegen minimale ko@derltreffend en doelmatig). Daarbij speelt zosee|
kracht van positieve prikkels die autonome afwegingnte met zich mee brengt een rol, als ook hgt oo
hebben voor samenhangende ketens binnen/tusseeltéaden (horizontale integratie), op grond waar-
van maatwerk kan worden geleverd. Dit kan niet warbereikt in een situatie van verkokering van
taakvelden c.q. organisatie-onderdelen.

afstemming met andere trajecten

De Raad voor de Stadsdeelfinancién constateeff gddd 1 financieel stelsel’ een van de (flankden
maatregelen is binnen een groter geheel van iradieitota 2013 opgenomen maatregelen om Amsterdam
Financieel Gezond te maken.

Voor de beheersbaarheid van het totaal van de egmdén is het van belang om de voortgang van de
verschillende trajecten periodiek in samenhangdaitaren, te evalueren en bestuurlijk af te wegen.

Dit geldt zeker ook voor de trajecten met finare@tvolgen, zoals ‘1 stad, 1 financieel stelsellesiad en

1 opgave’.

Gegeven het karakter van de verschillende trajecemacht de Raad voor de Stadsdeelfinancién dadl

en 1 financieel stelsel’ daarbij vanuit het toevegrinaar een duurzaam houdbaar financieel systeem in
toenemende mate een structurele, centrale lijnvgaaten, waarbinnen onder meer het inpassen vgrotke
decentralisaties een plaats moet krijgen en waanolere, meer incidentele, maatregelen en trajegen
moeten worden afgestemd. Een en ander komt santenKiadernota 2014.

ad 2. de relatie met de voorstellen in het kader vede ‘*hoofdlijnen voor het nieuwe bestuurlijk stelgl’

De Raad voor de Stadsdeelfinancién heeft haareeadeiezen los van de wijze van bestuurlijke asimsj
geformuleerd, waaronder de veranderingen in deibdike aansturing die verband houden met de nijegel
ke afschaffing van de bestuurlijk kop van de statistals gevolg van veranderingen in de gemeentewet

Nu de raad kennis heeft kunnen nemen van de réigedtzor het college aangegeven ‘Hoofdlijnen nieuw
bestuurlijk stelsel’ wil zij wel op de relatie vdeze hoofdlijnen met het nieuwe financiéle stetggdan. Het



betreft met name die onderdelen waar de voorstetienhet nieuwe bestuurlijke stelsel vooral riohtie-
vend zijn en nog verder moeten worden uitgeweiktl{ieronder). Dat alles binnen de context datveem
van lokaal bestuur met 7 territoriale bestuurscossias wordt voorgesteld.

De reactie van de Raad voor de Stadsdeelfinaniciétrzich op de volgende passages uit de hoofdilijaer
een nieuw bestuurlijk stelsel die een relatie halthet de spelregels:

a. inde eerste plaats de passage over het wesssb6volgens de Memorie van Toelichting bij het
wetsvoorstel is het straks niet langer mogelijk ®amzienlijk deel van de belangen’ van de ge-
meente over te dragen aan andere organen binrgamiEente (zie pag. 4 onder Wettelijke moge-
lijkheden)”.

b. indetweede plaats de passage waarin wordegamgn dat “al met al leiden deze keuzes (ten aan-
zien van het lokale takenpakket) tot een eigenggdokiaal pakket van bevoegdheden en taken dat
duidelijk omschreven is en waarbij integrale keunegelijk zijn. De precieze omvang van het ta-
kenpakket van de bestuurscommissies moet nog whefgald, maar dit zal naar verwachting sub-
stantieel kleiner zijn dan nu. Dit heeft uiteraaodk gevolgen voor het budget van de bestuurscom-
missies (zie onder Samenvattend pag. 7)".

c. inde derde plaats betreft dit de passage mkeedsgericht werken door stadsdelen én door stede-
lijke diensten (pag. 12 onder Gebiedsgericht wexKém het nieuwe bestuurlijk stelsel wordt van
stedelijke diensten verwacht dat zij waar de maatspelijke opgave dat verlangt, gebiedsgericht
werken, mede in opdracht van bestuurscommissiessisasdeelorganisaties vergt dat samenwer-
king in het gebied met diensten”.

Ad a.

Hierbij wijst de raad erop — conform de bevindingehet advies van de VU over de binnengemeengelijk
decentralisatie na afschaffing van de deelgemeeastietieelgemeentebesturen — dat een verzwaring van
decentrale taken, indien dit leidt tot optimalisgrivan de dienstverlening, niet strijdig is metketsvoorstel

tot Wijziging van de Gemeentewet zoals deze inJ0li2 door de Tweede Kamer is aangenomen, zeker als
blijkt dat een andere werkwijze voor de stad duuisle

Het wetsvoorstel biedt daarmee — ook binnen cenkablerstelling — nog steeds de mogelijkheid van
stadsdelen met een groot pakket aan samenhangevakegiolheden. Dit betekent tevens dat de uitkomst va
de voorstellen van de commissie Mertens voor dellitg) van grotere stadsdelen met een groot geaiti
seerd takenpakket nog steeds mogelijk is.

Voor een groot deel van het takenpakket van de geteédmsterdam dat in het verleden geoptimaliseerd
over stad en stadsdelen is verdeeld, is er op bagisle eigen Amsterdamse bevindingen en die van (i
ter)nationale studies geen reden om daar verargieraen te brengen. Dit betekent dat bij de ofisate

van de verdeling van taken kan worden gefocuse@ognte en toekomstige decentralisaties. Het ognodi
doorlichten en herschikken van alle gemeenteligiken op basis van een verkeerde lezing van de mieuw
wetsvoorstellen zou de operatie alleen maar onnaahigplex, ineffectief en inefficiént maken.

Ad. b

Centraal in de reactie van de Raad voor de Stalfisdeeién op de verwachting dat de omvang van het
lokale takenpakket en daarmee verbonden budgeittstesitieel kleiner zullen zijn, staat dat de fzegten-

dig aandacht heeft gevraagd voor het optimaliseagrbepaalde beleidsketens (juist ook binnen taka
van Amsterdam Financieel Gezond). Om enkele votibade noemen: Wmo, decentralisatie Awbz, Centra
Jeugd en Gezin, decentralisatie Jeugdzorg en de ViD&Baad heeft daarbij - op basis van de ervaninga
Amsterdam zelf en op basis van de ervaringen agrrimtionaal en nationaal niveau - de verwachting
uitgesproken (en heeft daar in haar advies van 222012 ook op gewezen) dat het takenpakket op



decentraal lokaal niveau groter zal worden met nante verhoging van het budget. Daarbij zijn p&dca
besparingen te verwachten alsmede een betere betgeean de kostendynamiek en financiéle risico’s.

Adc

Conform de advisering van maart jongstleden viredtahd het vanuit het bereiken van een effectiave e
efficiénte werkwijze uitermate belangrijk om lokatken in samenhang en eenduidig onder de directe
(budgettaire) verantwoordelijkheid van het besuaur de territoriale organisatie te brengen (bingiebale
stedelijke beleidskaders en met zo weinig mogebdzakelijke afstemmingen met stedelijke dienstelet

gaat hierbij om aanwezigheid in de wijk, om hettaangen van differentiatie en maatwerk in het vieoiin-
genaanbod en om het aangaan van lokale partnephdpeze taken dienen onder directe verantwoorde-
lijkheid van de desbetreffende territoriale orgatieste worden uitgevoerd en niet vanuit (versehile)
stedelijke diensten.

Waar sprake is van staf- en steundiensten, di€) teakdienste van stadsdelen kunnen werken, mast go
naar mogelijke perverse prikkels in de wijze vakdstiging worden gekeken. Gedwongen winkelnerirmg ka
tot een verlies aan kostenbewustzijn of aan kwtdéesen bij de afnemers leiden.

Per saldo zijn de urgente noodzakelijke verandenirign behoeve van het tot stand brengen van deratm
taakverdeling tussen stad en stadsdelen in devagede Raad voor de Stadsdeelfinancién de volgende:

1. hetoptimaal verdelen van recent toegevoegdedmkomende jaren te decentraliseren taken vanuit
het organisatieprincipe dat ze op het meest dogmah doeltreffende niveau worden belegd, goed
afgestemd op de reeds bestaande geoptimaliseediding van gemeentelijke taken over stad en
stadsdelen. Daarbij is het niet logisch en verstpoih op stedelijk/regionaal niveau taken te beleg-
gen die een buurt/wijkgerichte uitvoering, afgeserp stadsdelen, vereisen. Dit geldt uiteraard niet
voor taken waarvoor de stedelijke/regionale invadshen organisatievorm de belangrijkste is;

2. hettoedelen van breed samengestelde, geolgieadir budgetten, aansluitend bij het door de stad
gewenste volume, met behoud van een grote matbastadingsvrijheid (inclusief de positieve
prikkels voor budgetbeheersing). Dit is voor delstielen een relatief beperkte innovatie, maar voor
de stedelijke organisatie een grotere stap. Sjkeeliensten krijgen daarmee een grotere financiéle
verantwoordelijkheid.

ad 3. de spelregels in relatie tot doeltreffendheidn doelmatigheid

De voor het nieuwe financiéle stelsel voorgesteaigelregels vormen een goede uitwerking van eerdere
adviezen van de raad en een evenwichtig startputumlgetten te objectiveren en normeren. De spabeg
sluiten aan bij het streven naar doeltreffendheidl@elmatigheid zoals dat ook bij de inrichting Vet
nieuw bestuurlijk stelsel wordt nagestreefd.

Grofweg zijn drie niveaus te onderscheiden: kadiekking en uitgaven (zie verder ad 4). Het is valatg

de verschillende spelregels in samenhang te besamaok in relatie tot de beoogde prikkelwerking.

De bruikbaarheid van de spelregels toetsen wiypgarcriteria: (1) eenduidigheid, (2) objectiveeabzeid,
(3) inzichtin achtergronden en effecten en (Xifiditeit (ofwel inpasbaar in verschillende orgsatorische
en bestuurlijke stelsels). Uiteindelijk is de vraam de orde of het stelsel en het toepassen vapettegels
leidt tot beter inzicht in doeltreffendheid en duatigheid: een hoog kwaliteitsniveau tegen zo faagelijke
kosten. Om hier te komen, is het maken van (olgeejibenchmarks en het zoeken eest-practicesvoor
zowel beheersmatige als ontwikkelingstaken onontkmear. Dan biedt dit stelsel aan spelregels depiean
rantie en het inzicht die expliciete bestuurlijleukes mogelijk maken.



De spelregels bieden tevens een kapstok om nieakee (zoals bijv. decentralisaties Awbz en Jeuggyor
onder te hangen. Nieuwe taken dienen in nauwe daame@rmet het proces van normering/benchmarking en
in relatie met aanverwante onderdelen van het bedeatakenpakket (‘ketens’) te worden beoordeeléné

het meest optimaal in termen van efficiency endwms¢sparing op centraal niveau (‘regionaal horeaint
geintegreerde taken’) of op decentraal niveaul@@al horizontaal geintegreerde taken’) kunnendeor
georganiseerd.

Het werken met meerdere territoriale eenhedendedokaal horizontaal geintegreerde taken kentdeden
vanuit de mogelijkheid van financiéle normeringriemarking) en beheersing (spreiding van risico’s).
Daarbij is het wel van belang dat de territorisdaleeden kunnen werken vanuit enerzijds een bré&ed-ta
pakket, algemeen beschikbare budgetten en eeregedet] integraal afwegingskader en anderzijds eansp
kelijk en afrekenbaar zijn op hun verantwoordekjilen. Datzelfde geldt (maar daar is de vergelijietg
lastiger) voor de regionaal horizontaal geintegted¢aken. De raad wijst erop dat het vanuit tweeais
wijkgericht werken vermoedelijk tot rolonduidelijgld en mogelijk dubbelwerk gaat leiden.

De raad verwacht voorts, met het college, dat zé&dwomende jaren er aanzienlijke uitdagingen ligge
het regionaal niveau, waar (beleidsmatige) samedimgemet de randgemeenten ook aan ketenoptimaiggseri
kan bijdragen. Het motto “Amsterdam te groot ekléin” doet nog steeds opgeld.

Het zoeken naar een optimale schaal voor beleidsngren uitvoering, met onderscheid naar lokaal en
regionaal horizontaal geintegreerd, zal een bejfrdijdrage leveren aan het opvangen van de tedisa-
tiekortingen van het Rijk (5-10% bij Awbz en Jeugdy). Vanzelfsprekend hoort op het regionaal/stgdel
niveau ook de financiéle kaderstelling voor hetlalkdecentraal takenpakket: dat is nu juist de kamons
advies.

Efficiency en territoriale ketens (maatwerk in héé¥orming en -uitvoering) moeten - binnen gestelde
centrale kaders - hand in hand gaan, met een siveal dat benchmarking en normering mogelijk maakt
Positief hierbij is dat aansluiting wordt gezocljitde systematiek van het gemeentefonds (objedtigeman
maatstaven en periodiek onderhoud van het syst@mmiEindrapportage eerste fase één stad één feglnc
stelsel voor CMT van 11-10-2012’ toont de mogelijkeerwaarde hiervan bij het objectiveren van budget
(zie hoofdstuk 4 p.6-26).

Ad 4: drie niveaus van spelregels

De spelregels vormen een noodzakelijke stap imtigikkeling van een nieuw stelsel. Binnen het syste

van de spelregels zijn —zoals aangegeven - dresao onderscheiden:

* Niveau 1: budget voor het wettelijk en bestuurtigkozen kader (clusters, taken en voorzieningen):
spelregel 1 en 2;

* Niveau 2: bepalen van de dekking: spelregel 3t/m

* Niveau 3: de hoogte van het uitgavenbudget: speli@t/m 9.

Nadruk moet blijven liggen op zelfstandige orgatigsaenheden die binnen globale centrale kadersge
Per niveau benoemt de raad een aantal aandacldspuaatr de invoering en uitwerking in het komerade

Niveau 1:

Zelfstandige organisatie-eenheden hebben een eighyetverantwoordelijkheid. Gedurende het jaar ord
het budget in principe niet gewijzigd: ‘geen ovex$i@ aanpassingen’. Dit uitgangspunt is juist.

Externe omstandigheden kunnen evenwel, alsmediéesclaet bredere (beleids-) ketens, tot verstoring
leiden. Dit vraagt om de mogelijkheid van intensiefierhoud: het aanpassen van de verdeling- omesiu
spelregels. De raad wijst daarbij op de bestaapelecgiels inzake de reguliere evaluatie van hessdiel-
fonds.

Ook verwacht de raad dat in de eerste jaren regenimet worden gehouden met meer discussie over (de
uitkomsten) van verdeel- en volumespelregels. e rerwacht dat één en ander in de huidige fase de
intensieve betrokkenheid van alle organisatieorelerdvraagt. De interactie tussen onderdelen reaisr



tot een door alle partijen gedragen evaluatie-agenel spreekt dan ook haar waardering uit vooaddacht
daarvoor in het plan van aanpak. Nadat de spetregjalbeproefd, kan de druk daarna verminderen.

Niveau 2:

Het uitgangspunt van gelijke inkomenspotentiélealzm spelregel 3, 4 (en deels) 5 is uitgewerkit;dis
onderschreven. Deze spelregels laten onverlet elatrghnisatie-eenheid binnen het beschikbare budget
(tijdelijk) mag ‘sparen’ en/of ‘investeren’ om himee nog meer efficiency te bereiken. Uiteindegijlit één

van de beoogde (en essentiéle) positieve prikkésopk spelregel 8 en 9).

Niveau 3:

Een belangrijk onderdeel van het stelsel is objedtig van uitgaven. Dit vraagt om een juiste keverede
benchmarks. Rekening houden met objectieve velesehietekent dat verschillen in uitgaven per orggtie-
eenheid vergelijkbaar zijn (of vergelijkbaar te ralkzijn). Voor de benchmark gaat het om vergelijgba
territoriale organisatie eenheden. Hierbij is eendachtspunt de benchmarking van taken op eenrgrote
schaal, bijvoorbeeld indien grotere investeringedig zijn of als in de sfeer van inkoop of ondensi&nde
taken een grotere schaal wordt nagestreefd. Zeaderaangegeven moet in het geval van staf- endign-
sten, die (ook) ten dienste van stadsdelen kunmeken, goed op mogelijke perverse prikkels in deewi
van bekostiging worden gelet: gedwongen winkelriekian tot een verlies aan kostenbewustzijn of aan
kwaliteitseisen bij de afnemers leiden.

De objectivering van het voorzieningenniveau isaardachtspunt voor de benchmark. Een belangpgcas
van zowel het plan van aanpak als van de spelriaggdsveronderstelling dat alle betrokkenen pggien in
het opstellen van de normen over het niveau/deiteitalan de voorzieningen en het formuleren van
(meetbare) doelstellingen, die ten grondslag ligteande objectieve verdeling. De democratischériemfie
daarvan door de gemeenteraad behoort het sluistzifn van dat integrerend proces. De raad wijstif
verband ook weer op de ervaringen met de evaluatiedet stadsdeelfonds.

Ad 5: vervolgtraject raming- en bekostigingsfunctie(fase 2)

De raad ondersteunt het voorstel voor de uitwerkargde spelregels gericht op het implementererinean
nieuwe financiéle stelsel bij de begroting 2014aibd zal in de beginperiode intensief onderhoudigaijn.
Het resultaat is een toekomstbestendig stelsekastefiunctioneren bij ieder bestuurlijk en/of origamorisch
stelsel. Het maakt duidelijk waar de keuzes inadgste twee stelsels een financieel effect op hebhe
ondersteunt zo de besluitvorming over die stelsels.

De raad heeft waardering voor de organisatie vaproees, waarbij vanaf het eerste moment betrdididn
van alle organisatieonderdelen wordt gezocht. Dperlthet van belang dat die betrokkenheid zich ook
uitstrekt tot de bestuurlijke gremia in de stadlaher — zoals eerder aangegeven — afstemmingsyiladit

met andere trajecten en programma’s binnen Amstefdiaancieel Gezond. Een zo grote ingreep in de
werkwijze van de gehele gemeentelijke organisatept veel vragen op, die ook bestuurlijke aandacht
behoeven op straffe van toenemende weerstand. Baarau de beoogde invoeringsdatum van 1-1-2014
groot gevaar lopen. De Raad zal daarbij, als afgéep, ook de vinger aan de pols houden ten aamaien

de voortgang/implementatie van een nieuw finanagtdbel en de daarbij gehanteerde spelregels.

De Raad voor de Stadsdeelfinancién vraagt nadrijikkahdacht voor de mogelijke inperking van tfdase
voor producten raming- en bekostigingsfunctie Kad& 2013 door nu, vooruitlopend op de uitkomstem v
(benchmark) onderzoek al richtinggevende uitspra&etoen (zie ook ad 2) over beoogde omvang van het
budget (en dus ook takenpakket van de beide sdhaatlrs). De Raad wijst in dit verband op de spandie

er lijkt te zijn tussen enerzijds de spelregelhiendaarmee te realiseren financieel stelsel earaijds de
mogelijke richting die in de hoofdlijnen van heshaurlijk stelsel worden geschetst. De raad advisee



duidelijk te maken dat de beslissingen over budgeatus takenpakket in het kader van één Stad jidgind-
eel stelsel aan de orde komen.



